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SINOPSE

Este texto visa contribuir para o estudo dos gastos publicos brasileiros em servigos
de satde e educagio de trés maneiras. Primeiro, construindo estimativas anuais e
bimestrais de conceitos relevantes destes gastos, de modo a facilitar o acompanhamento
da evolugao histérica e a andlise por meio de técnicas de séries temporais. Em segundo
lugar, analisando a importincia relativa dos minimos constitucionais incidentes sobre
os referidos gastos no Brasil no periodo coberto neste texto. Por fim, analisando a
relagio destes gastos com a arrecadagio tributdria dos vdrios entes federados.
Os resultados obtidos sugerem que os minimos constitucionais sio efetivos para
diversos estados e milhares de municipios e que os gastos mencionados sao fortemente
correlacionados com a arrecadacio dos tributos utilizados no cdlculo dos minimos

constitucionais supracitados.

Palavras-chave: gastos publicos em satide; gastos publicos em educagao; vinculagoes

constitucionais de receitas tributdrias.

ABSTRACT

This text aims to offer three contributions to the study of Brazilian public expenditures
on health and education. First by constructing annual and bimonthly estimates of
these expenditures in order to allow time series analyses of their historical evolution.
Second by analysing the relative importance of the constitutional constraints affecting
these expenditures during the year covered in this research. Third by analysing the
relationship between the dynamics of these expenditures and of tax revenues.
The results reported in this text suggest that the constitutional constraints are binding
for several Brazilian states and thousands of Brazilian municipalities. They sugggest also
that Brazilian public expenditures on health and education are both cointegrated with

tax revenues.

Keywords: public expenditure on health; public expenditure on education;

constitutional earmarking of tax revenues.
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1 INTRODUCAO

Centrais para o bem-estar de dezenas de milhoes de brasileiros,! os gastos publicos
com saude e educagao respondem por perto de 10% do produto interno bruto (PIB)?
e impactam diretamente as finangas publicas (notadamente nos estados e municipios),

a politica fiscal e a atividade econdmica do palis.

Conquanto muito ji se tenha escrito sobre estes gastos no Brasil,’ os textos
existentes, em geral, apresentam andlises em saiide ou educagio. Nao enfatizam,
portanto, a notdvel similaridade institucional e macroecondémica que hd entre as

; 4
duas dreas.

Este trabalho objetiva contribuir para a literatura de trés maneiras distintas.
Primeiro, construindo estimativas anuais e bimestrais de conceitos relevantes de gastos
publicos com satide e educagao por ente federado, de modo a facilitar o acompanhamento
da evolugao histérica e a andlise destes gastos por meio de técnicas de séries temporais. Em
segundo lugar, analisando a importincia relativa dos minimos constitucionais incidentes
sobre estes gastos no Brasil no perfodo abordado neste texto. Por fim, analisando a relagio

destes gastos com a arrecadagio tributdria dos vdrios entes federados.

O texto estd dividido em seis se¢des, incluindo esta introdugao. A segunda segao
apresenta os aspectos institucionais de cada setor. A terceira se ocupa dos conceitos
or¢amentdrios e das bases de dados utilizadas. A quarta discute a metodologia de
construgao das séries de tempo bimestrais utilizadas, enquanto a quinta discute a
efetividade dos minimos constitucionais e os determinantes da dindmica de curto prazo
destes gastos, separados e em conjunto. Por fim, breves notas sao apresentadas, a guisa

de conclusio, na sexta secao do texto.

1. De acordo com os dados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), em 2013 a
rede publica de educacdo basica ofereceu 41,4 milhdes de matriculas e a rede publica de educacdo superior ofereceu
1,9 milhdo de matriculas. Por sua vez, os programas publicos voltados a atencdo bésica na satde beneficiaram mais de
114 milhdes de pessoas em 2011 (Brasil, 2013, p. 24).

2. Estima-se que 0s gastos com servicos de educacdo e salide publicas tenham atingido, respectivamente, 5,8% e 4,5% do
PIB em 2015 (dados referentes ao gasto funcional na secao 3).

3. Ver, por exemplo, Brasil (2011), IBGE (2012) e Brasil (2013) sobre os gastos com satide e Dourado (2006) e Maciel (2012)
sobre os gastos com educacdo.

4. Pinto e Fleury (2012) s&o uma excegao a esta regra.
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2 GASTOS PUBLICOS COM SAUDE E EDUCACAO NO BRASIL:
CONCEITOS BASICOS E INSTITUCIONALIDADES COMPARADAS

A opgao por tratar de gastos publicos em satde e educagao no Brasil concomitantemente

neste texto se deve a existéncia de vdrias caracteristicas comuns aos dois tipos de gasto.

Em primeiro lugar, satide e educagao sao exemplos cldssicos de bens meritérios
(Musgrave, 1987), isto ¢, bens que, embora possam ser providos pelo setor privado, sao
tidos como imprescindiveis para toda a populagao, de modo que o Estado também acaba
tendo um papel importante na sua provisao, seja gratuitamente ou a pregos abaixo dos de
mercado. Talvez, por isto, minimos constitucionais para os gastos publicos com saide e
educacio foram estabelecidos no Brasil, o que, por sua vez, ensejou a criagio de sistemas
de informacoes especificos para viabilizar o acompanhamento destes gastos pelos 6rgaos
de controle do pais. Com efeito, os sistemas de informagoes sobre orgamentos publicos

em satde (Siops) e educacio (Siope) sao duas bases de dados centrais para este trabalho.

Em segundo lugar, ambos os gastos cresceram continuamente como porcentagem
do PIB na dltima década, conforme serd abordado na se¢io 3. Em julho de 2016,
quando este texto foi concluido, havia provisoes legais em vigor — a saber a Emenda
Constitucional (EC) n® 86 de margo de 2015 e a Lei n® 13.005 de junho de 2014 (Plano
Nacional de Educacio — PNE) — prevendo a elevacio, ao longo dos préximos anos, dos
gastos reais com a provisao publica de servigos de saide e educacio. Havia, por fim,
uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC n° 241 de 2016) para o congelamento

dos gastos publicos em termos reais por pelo menos uma década.

Em terceiro lugar, os servigos de satde e (principalmente) educacio publicos sao
intensivos em mao de obra. Com efeito, de acordo com dados das contas nacionais
(IBGE, 2015), em 2011 o nimero de ocupagbes empregadas na provisio de servigos
publicos de saide (1,59 milhio) e educagio (3,86 milhdes) representou mais da
metade do total das ocupagdes de todo o setor publico brasileiro (10,70 milhées).
Dai que grande parte do gasto nestes setores é com despesas de pessoal e encargos
sociais — fato este que tem importantes implicagoes para as finangas dos estados e dos

municipios brasileiros.
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Em quarto lugar, persistem desigualdades importantes no acesso dos brasileiros
aos servigos de satide e educagao publicos, a despeito das ambi¢des universalistas das

politicas ptblicas em ambas as 4reas.

Em quinto lugar, ambos os tipos de gasto sao relativamente bem documentados
também nas bases orcamentdrias cldssicas — isto é, as bases Execucio Orcamentdria
dos Estados (EOE) e Financas do Brasil (Finbra), mantidas pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), e Siga Brasil, mantida pelo Senado Federal —ainda que, por vezes, haja
discrepancias importantes entre os dados destas bases e os dados do Siope e do Siops.®
Por fim, hd informagdes disponiveis sobre os gastos publicos com sadde e educagio
também nos Relatérios Resumidos de Execu¢io Orgamentiria (RREOs) produzidos
bimestralmente pela Unido, Distrito Federal, estados e municipios brasileiros — de

modo a permitir o acompanhamento dos referidos gastos em alta frequéncia.

O restante desta segao resume as principais institucionalidades que incidiram sobre os
gastos publicos com satide e educacio publicas no Brasil no periodo coberto por este texto
e discute as caracteristicas gerais das bases de dados existentes sobre estes gastos. Espera-se,
com isto, explicitar o forte parentesco existente entre os dois tipos de gasto e contextualizar

e justificar os procedimentos adotados nas se¢oes posteriores do texto.

2.1 Minimos constitucionais dos gastos publicos com satde por
ente federado

A Constituigao Federal de 1988 (CF/1988) determina que é dever do Estado garantir
servigos de satide a toda a populagao.® Dai ter sido criado (art. 198) o Sistema
Unico de Satde (SUS), posteriormente regulamentado pelas leis n° 8.080, de 19
de setembro de 1990, e n°® 8.142, de 28 de dezembro de 1990. Adicionalmente, a

5. Ver, por exemplo, Medeiros et al. (2014) e Ferraz, Polen e Quirino (2013) sobre as discrepancias existentes entre os dados
do Siops e Siope, respectivamente, e os dados divulgados na base Finbra.

6. De acordo com Brasil (2011, p.17-18), antes da CF/1988 “(...) a assisténcia médico-hospitalar (...) estava restrita a
populacdo [que dispunha de cobertura] previdenciéria, criando uma situacdo de verdadeiro apartheid médico ao segmentar
cidaddos em pacientes de primeira (previdencidrios urbanos, trabalhadores do setor formal), sequnda (previdencirios
rurais) e terceira classes (aqueles sem protecdo previdenciaria, entdo chamados, 'indigentes'). Somente depois de 1988,
passou a ser universal (...). Essa conquista (...) qualifica o SUS como, possivelmente, a principal politica de inclusdo social
na histéria brasileira contemporanea (...)".

9
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CF/1988 incluiu a satide, ao lado da previdéncia e da assisténcia social, no conceito
de seguridade social (art. 194).

Para os propésitos deste texto, cumpre ressaltar que a CF/1988 se limitou a
declarar que o SUS deveria ser financiado com recursos do orcamento da seguridade
social e de todos os entes federados (art. 198, pardgrafo unico). Adicionalmente,
o art. 55 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias (ADCT) da CF/1988
previu que o setor deveria contar com pelo menos 30% do or¢amento da seguridade

social, excluido o seguro-desemprego.

As dificuldades em fazer cumprir o referido percentual,” que ademais passou a ser
crescentemente visto como insuficiente, levaram o governo a criar em 1993 o Imposto
Provisério sobre Movimentagoes Financeiras (IPMF), posteriormente transformado
em Contribuicao Proviséria sobre Movimentagoes Financeiras (CPMF) em 1996.
Todavia, a criacio de um tributo inteiramente vinculado a sadde® nao se mostrou
condi¢do suficiente para a resolugio dos problemas de financiamento do setor, uma
vez que a “(...) CPMF funcionou como fonte substitutiva: a incorporagio de seus
recursos correspondeu, quase na mesma propor¢io, a diminuigao de outras fontes [de
financiamento da satde publica] (...)” (Brasil, 2011, p. 20).

Dai, em grande medida, a fixagio de minimos constitucionais — a serem
definidos por meio de lei complementar, reavaliada pelo menos a cada cinco anos —
para a aplicagao de recursos na drea de satide promovida pela EC n°® 29. Promulgada em
setembro de 2000, a EC n® 29 é importante também por ter determinado, no art. 77
do ADCT, os valores minimos a serem aplicados em agoes e servicos publicos de satide
(ASPS) enquanto a referida lei complementar nao fosse aprovada (quadro 1). Por fim,

a EC n° 29 determinou uma regra de transigao para os entes federados que aplicavam

7. De acordo com Piola et al (2013), nos anos de 1990 e 1991 ndo se verificou a aplicacdo da parcela minima prevista
do orcamento da seguridade social, e, ja em 1993, as contribuicbes previdencidrias deixaram de compor as fontes de
financiamento da sadde. Aliado a isso, 0 governo federal criou em 1994 o Fundo Social de Emergéncia —atual Desvinculacéo
de Receitas da Unido (DRU) — de modo a poder reter e alocar liviemente 20% das receitas de impostos e contribuicdes. Isto,
por sua vez, reduziu o orcamento da seguridade social e as transferéncias federais para os entes subnacionais.

8. De acordo com o art.18 da Lei n®9.311, de 24 de outubro de 1996, que instituiu a CPMF, 0 “(...) produto da arrecadacdo
da contribuicdo de que trata esta lei serd destinado integralmente ao Fundo Nacional de Saude, para financiamento das
acoes e servicos de saude (...)".

10
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valores menores que os referidos minimos’ e estabeleceu que, no caso de nao aprovagao
de lei complementar tratando sobre o assunto, os percentuais acima deveriam valer

também apds 2005.

Conquanto tenha representado um passo importante paraaresolu¢ao do problema
do financiamento inadequado dos servigos puiblicos de saide,'” a EC n° 29 deixou
algumas questoes importantes em aberto. Em particular, nao definiu explicitamente o
conceito de ASPS e definiu apenas de modo muito geral os valores minimos a serem

aplicados no caso da Uniao'! e dos estados e municipios.'?

O Conselho Nacional de Satide (CNS) tentou esclarecer as ambiguidades da
EC n° 29 por meio de resolu¢oes' que acabaram acatadas pelo Ministério da Satde (MS)
na Portaria n® 2.047 de 2002."* Embora nio tenham tido aplicabilidade geral — posto que
nao estava claro para os entes federados que o assunto devesse ser regulado por meio de
portarias do MS" —, o entendimento do CNS/MS é um marco de referéncia importante

para a andlise que se segue e seus principais pontos estdo resumidos no quadro 1.

9. De acordo com a regra fixada pela EC n° 29, os entes deveriam elevar os valores aplicados em ASPS “(...) gradualmente,
até o exercicio financeiro de 2004, reduzida a diferenca a razéo de, pelo menos, um quinto por ano, sendo que, a partir de
2000, a aplicagdo sera de pelo menos sete por cento”.

10. Piola et al (2013) mostram que a EC n2 29 promoveu o crescimento das despesas com ASPS e a maior participacao dos
estados, Distrito Federal e municipios no financiamento do SUS.

11. O texto da EC n° 29 determinava que, no caso da Unido, os valores minimos seriam “no ano 2000, o montante
empenhado em ASPS no exercicio financeiro de 1999 acrescido de, no minimo, cinco por cento; (...) do ano 2001 ao ano
2004, o valor apurado no ano anterior, corrigido pela variacdo nominal do produto interno bruto — PIB". Entretanto, Brasil
(2011, p. 58) relata divergéncias no interior do préprio governo federal sobre o assunto. De um lado, os ministérios da
area econdmica e a Advocacia-Geral da Unido (AGU) defendendo que "o valor minimo para determinado ano seré o valor
minimo calculado para o ano anterior, corrigido pela variacdo nominal do PIB” (critério de base fixa). De outro, 0 MS, 0 CNS
e 0 TCU [Tribunal de Contas da Unido] defendendo que o valor minimo “serd o volume de recursos efetivamente aplicado
no ano anterior [corrigido pela variacdo do PIB nominal]” (critério de base movel).

12. 0 texto da EC n® 29 determinava que, no caso dos estados e do Distrito Federal, os valores minimos seriam “12% do
produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts.157 e 159, inciso |,
alinea a, e inciso Il, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos municipios” e, no caso dos municipios e
do Distrito Federal, “15% do produto da arrecadacéo dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam
os arts. 158 e 159, inciso |, alinea b e § 3°". Mas duvidas permaneceram sobre a pertinéncia ou ndo da “(...) excluséo de
algumas receitas de impostos, bem como o Fundef (Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizagdo do Magistério) e outros mais” (Brasil, 2011, p. 59).

13. A saber, as resolucdes n°316 de 2002 e n° 322 de 2003.

14. De acordo com Brasil (2013, p. 55), “o poder normativo do Conselho Nacional de Satde foi concedido pela Lei
Federal n° 8.142, de 28 de dezembro de 1990, que diz que ele deve atuar na formulacdo de estratégias e no controle
da execucdo da politica de Saude, inclusive nos aspectos econoémicos e financeiros, preservadas as funcdes do Poder
Legislativo. A resolucdo do Conselho é instrumento valido dentro da dtica participativa, deliberativa e construtiva do SUS”.
15. Ver, por exemplo, Brasil (2011, p. 56; 2013, p. 58).

11
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QUADRO 1
Minimos constitucionais da EC n® 29'
Unido Estados Municipios

Em 12% do total da soma: ICMS + IPVA + ITCMD +
quota-parte do FPE + quota-parte do IPI Exportacdo
+ transferéncias da Lei Kandir + IRRF + outras
receitas correntes (receita da divida ativa tributaria

de impostos, multas, juros de mora e correcdo
monetaria) — Transferéncias financeiras constitucionais
e legais dos estados aos municipios (ICMS, de 25%;
IPVA, de 50%; IPI Exportacdo, de 25%).

Em 15% do total da soma: ISS + IPTU + ITBI +
quota-parte do FPM + quota-parte do ITR +
quota-parte da Lei Kandir + IRRF + quota-parte do
ICMS + quota-parte do IPVA + quota-parte do IPI
Exportacdo + outras receitas correntes (receita da
divida ativa tributéria de impostos, multas, juros de
mora e correcdo monetaria).

0 valor apurado
no ano anterior,
corrigido pela
variacao nominal
do PIB

Valor minimo a ser
aplicado em ASPS

Aplicagdes em ASPS ndo incluem despesas com: /) pagamento de aposentadorias e pensdes; ii) assisténcia a satde que ndo
atenda ao principio da universalidade (clientela fechada); iii) merenda escolar; iv) saneamento basico (...); v) limpeza urbana e
Definicdo de ASPS | remogéo de residuos solidos (lixo); vi) preservacdo e correcdo do meio ambiente (...); vii) agbes de assisténcia social ndo vinculadas
diretamente a execucdo das acGes e servicos de satde e ndo promovidas pelos drgaos de satde do SUS; e viii) agdes e servicos
publicos de salide custeados com recursos que néo os dos fundos de satde dos entes federados.

Instrumento de

acompanhameto Siops

Elaboracao dos autores.

Nota: ' Segundo a Portaria n¢ 2.047/Gabinete do ministro (GM) de 5 de novembro de 2002.

Obs.: As siglas significam, respectivamente: Imposto sobre Circulacéo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos (ICMS); Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA); Imposto sobre Transmisses Causa Mortis e Doagtes (ITCMD); Fundo de Participacdo dos Estados (FPE); Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI); Imposto de
Renda Retido na Fonte (IRRF); Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS); Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU); Imposto sobre a Transmisséo
de Bens Imveis (ITBI); Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM); e Imposto Territorial Rural (ITR).

Com efeito, a promulgagio da Lei Complementar (LC) n° 141, de janeiro de 2012 —
outro marco importante na institucionalidade que rege o financiamento do gasto ptblico
em satde no Brasil —, reiterou o entendimento do CNS/MS acerca do conceito de ASPS,
terminando assim com o “vazamento” de recursos decorrente da utilizagao de outros
conceitos de ASPS por entes federados que discordavam do poder de resolugdes/portarias
do CNS/MS de definir a matéria. A LC n® 141 também foi importante por 7) acabar
com a possibilidade de nao aplicagao de recursos na saide por meio do cancelamento de
restos a pagar nao processados (RAPNDPs);¢ e i7) obrigar os entes federados que, porventura

nao tenham cumprido o minimo em um dado ano, compensem a perda no ano subsequente.

Registre-se, entretanto, que a LC n° 141 representou uma decepgao para aqueles
que desejavam um aumento da participacio da Unido no financiamento da saide (Piola
etal., 2013, p. 23), posto que manteve a férmula de cdlculo prevista na EC n® 29 — ou
seja, montante empenhado no ano anterior reajustado pela variagio do PIB nominal

naquele ano. A referida regra de cdlculo somente foi mudada pela EC n° 86 de maio

16. Um recurso pUblico pode ser empenhado (contando, assim, para o limite minimo de gastos em ASPS) em um dado ano
sem ser efetivamente executado neste ano. Basta para isto que seja inscrito em RAPNPs no final do ano em questéo, de
modo a poder ser executado no ano subsequente. Ocorre que, até a promulgacdo da LC n° 141, nada impedia que estes
RAPNPs fossem cancelados no ano subsequente.
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de 2015 — que estabeleceu o valor minimo dos gastos da Uniao com ASPS em 15% da
receita corrente liquida federal (RCLF) a partir de 2020. A EC n° 86 fixou, ainda, uma
regra de transi¢do para os gastos minimos da Unido que deverdo passar de 13,2% da
RCLF em 2016 para 13,7% em 2017, 14,1% em 2018 e 14,5% em 2019 até atingirem
os 15% da RCLF em 2020. Registre-se, entretanto, que a queda na RCLF verificada
em 2015 e nos primeiros trimestres de 2016 foi bem maior que a verificada no PIB, de
modo que a promulgacao da EC n°® 86 vem implicando redugdes nos gastos federais

minimos com satde ptblica em relagao a norma anterior.

2.2 Minimos constitucionais dos gastos publicos com educacao por
ente federado

Enquanto muito do esfor¢o de construgio institucional no setor da satide nas tltimas
duas décadas foi no sentido de garantir (na EC n°® 29) e implementar (por meio das
resolu¢des do CNS/MS, da LC n® 141 e da EC n° 86) minimos constitucionais para
os gastos publicos, ndo parece exagerada a afirmacao de que, no caso da educagio, estas
questoes jd estavam essencialmente equacionadas por volta de 1996, com a discussao
mais recente centrando-se em questées de equidade e melhoria da coordenagio

federativa e da qualidade do gasto publico (quadro 2).

QUADRO 2
Uma interpretacao das principais determinacées'
Unido? Estados Municipios

Valor minimo a
ser aplicado em
MDE, exclusive
salario-educacao

Em 18% do total da soma: IRPJ +

IRRF + IRPF + IPI + IOF + Imposto sobre
Importacdes + outras receitas correntes
(receita da divida ativa tributéria de
impostos, multas, juros de mora e correcdo
monetaria) — Transferéncias financeiras
constitucionais e legais da Uni&o aos
estados e municipios (FPE + FPM + IPI
Exportacdo + IOF Ouro + Lei Kandir +
transferéncias aos fundos constitucionais).

Em 25% do total da soma: ICMS + IPVA +
ITCMD + quota-parte do FPE +
quota-parte do IPI Exportacdo +
quota-parte do IOF Ouro + transferéncias
da Lei Kandir + IRRF + outras receitas
correntes (receita da divida ativa tributaria
de impostos, multas, juros de mora e
correcdo monetaria) — Transferéncias
financeiras constitucionais e legais dos
estados aos municipios (ICMS, de 25%;
IPVA, de 50%; IPI Exportacao, de 25%).

Em 25% do total da soma: ISS +
IPTU + ITBI + quota-parte do FPM +
quota-parte do ITR + quota-parte

da Lei Kandir + IRRF + quota-parte
do ICMS + quota-parte do IPVA +
quota-parte do IPI Exportacdo +
quota-parte do IOF Ouro + outras
receitas correntes (receita da divida
ativa tributéria de impostos, multas,
juros de mora e correcdo monetaria).

Definicao de MDE

Aplicacdes em MDE nao incluem despesas com: i) pesquisa, quando ndo vinculada as instituicbes de ensino, ou que nao vise,
precipuamente, ao aprimoramento da qualidade ou a expansao do ensino; i) subvencao a instituicdes ptblicas ou privadas

de carater assistencial, desportivo ou cultural; jii) formagao de quadros especiais para a administracdo publica; iv) programas
suplementares de alimentacéo, assisténcia médico-odontoldgica, farmacéutica e psicoldgica, e outras formas de assisténcia social;
v) obras de infraestrutura, ainda que beneficiem indiretamente a rede escolar; e vi) pessoal docente e demais trabalhadores da
educacéo, quando em desvio de funcéo ou em atividade alheia a MDE.

Instrumento de
acompanhamento

Balancos do poder publico e RREOs.

Elaboracdo dos autores.

Notas: " Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996.
2 Até 2009 os recursos da educagao estavam submetidos a DRU (art. 77 do ADCT da CF/1988), de modo que o minimo efetivo da Unido era de 14,4% — e ndo
18% — dos recursos listados.
Obs.: As siglas que ndo aparecem no quadro 1 significam, respectivamente: Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE); Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ);
Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF); e Imposto sobre Operacdes Financeiras (IOF).
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Com efeito, a versdo original da CF/1988 j4 continha, em seu art. 212, uma clara
defini¢io dos valores minimos a serem aplicados na MDE por cada ente federado — ou seja,
18% no caso da Unido e 25% no caso dos estados ¢ municipios “da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias’.’ Ademais, a atual Lei
de Diretrizes e Bases da Educacio (Lei n° 9.394 de 20 de dezembro de 1996 - LDB) cumpriu
muitas das fung¢oes cumpridas pela LC n® 141 no caso da sadde, precisando o conceito de
MDE (arts. 70 e 71) e a férmula de cdlculo (e os mecanismos de repasse) dos minimos

constitucionais previstos no art. 212 (art. 69).

Equacionadas, em alguma medida,'® as questoes da defini¢do e da implantacio
dos minimos constitucionais para o gasto publico em educacio, muito do esforgo de
criagdo institucional na educacio publica foi direcionado para o objetivo de melhorar
a equidade do referido gasto. Marcos fundamentais neste processo foram a criagao do
Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (Fundef) pela
EC n° 14, de setembro de 1996, e regulamentado pela Lei n® 9.424, de dezembro de
1996, e do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Bésico (Fundeb) —
criado pela EC n° 53, de dezembro de 20006, e regulamentado pela Lei n® 11.494, de
junho de 2007. O Fundeb, em suma, substituiu — e ampliou — o Fundef.

A ideia central tanto do Fundef quanto do Fundeb é simples. Trata-se de garantir
que uma parcela fixa dos recursos minimos fixados na CF/1988, Lei n® 9.394/1996,
seja necessariamente aplicada em — isto é, subvinculada para a — educagio fundamental
(Fundef) ou bdsica (Fundeb)” e que estes recursos sejam repartidos entre os entes
federados de modo a garantir um minimo de recursos por aluno. Mas a implementagio
do Fundef/Fundeb na prética envolve(u) questoes complexas, além de ricas em detalhes
institucionais importantes para os propésitos deste texto. O restante da se¢ao se ocupa
destas questoes e dos dois grandes marcos institucionais na 4rea pds-Fundeb, quais

sejam: a EC n® 59 de dezembro de 2009 e a Lei n® 13.005 de junho de 2014 (PNE).

17. Registre-se que a definicdo de valores minimos explicitos para o gasto ptblico em educacdo ndo é uma inovacao da
CF/1988. Estes minimos ja existiam, por exemplo, na Constituicdo de 1934.

18. Apesar dos avancos representados pela Lei n® 9.394, Davies (2012) relata que persistem problemas importantes na
implementacdo dos minimos constitucionais em educacao.

19. A educacdo basica é um conceito mais amplo que o da educacdo fundamental, pois inclui, além desta Ultima, também
a educacdo infantil e o ensino médio.
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Registre-se, em primeiro lugar, que a emenda de criagio do Fundef em 1996
elevou os recursos vinculados da educa¢io publica em relagao ao previsto na CF/1988
adicionando a estes ultimos a arrecadagido do saldrio-educagao (correspondente a 2,5%
da folha de pagamentos do setor privado formal da economia).* Conquanto nao fagam
(fizessem), formalmente, parte do Fundef/Fundeb, a partir de 2003 os recursos do
saldrio-educagdo passaram a ser, em grande medida, distribuidos nos mesmos moldes
destes fundos.”!

Em segundo lugar, é importante notar que os entes federados devem (ou
deviam) recolher ao Fundef/Fundeb parcelas predefinidas de suas receitas (quadro 3),
mas a distribui¢do de recursos se dd (dava) pelo nimero de “matriculas presenciais
constantes dos dados do censo escolar mais atualizado (...)” de cada ente, ponderadas,
no caso apenas do Fundeb, pela “(...) etapa, modalidade e tipo de estabelecimento de
ensino da educagio bdsica a qual a matricula estd vinculada” (Brasil, 2008, p. 13).”
Dai ser perfeitamente possivel que um determinado ente federado — com arrecadagao
relativamente alta e relativamente poucos alunos matriculados — receba (recebesse) do

Fundef/Fundeb menos do que tenha contribuido para o fundo.

20. O texto original da CF/1988 ja listava o salario-educacao como fonte adicional de recursos para o “ensino fundamental
publico”, mas permitia que as empresas deduzissem destes recursos a " aplicacdo realizada no ensino fundamental de seus
empregados e dependentes”.

21. Desde a promulgacéo da Lei n° 10.832, de dezembro de 2003, a arrecadacdo do salério-educacdo é dividida em: ) taxa
de recolhimento ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) (1% do valor total); /i) parcela desvinculada da arrecadacdo
do salario-educacdo (10% dos 99% restantes ap6s a taxa de recolhimento); i) quota estadual e municipal (dois tercos
do valor restante apds a taxa de recolhimento e a parcela desvinculada); e, por fim, iv) quota federal (um terco do valor
restante apds a taxa de recolhimento e a parcela desvinculada). A Lei n® 10.832 determina, ainda, que a quota estadual
e municipal “(...) serd integralmente redistribuida entre o estado e seus municipios de forma proporcional ao niimero de
alunos matriculados no ensino fundamental nas respectivas redes de ensino, conforme apurado pelo censo educacional
realizado pelo Ministério da Educacdo [MEC]". A quota federal e a parcela desvinculada, por sua vez, sdo direcionadas
ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), gerido pelo MEC, que aplica os recursos na melhoria da
educacdo basica do pais, levando em consideracdo explicitamente questdes distributivas. Note-se, ainda, que é vedada a
utilizacdo dos recursos do salario-educacdo para o pagamento de pessoal.

22. De acordo com Brasil (2008, p. 13), “os diferentes fatores de ponderacdo deverdo ser definidos anualmente pela
Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educagdo Basica de Qualidade, conforme previsto no inciso | do
art. 13 da Lei n® 11.494/2007. A fixacdo dos fatores de ponderagéo parte do fator base = 1,0 (atribuido ao segmento das
séries iniciais do ensino fundamental urbano), de forma que, para os demais segmentos, a fixacdo dos fatores deve observar
0 espaco de variacdo entre 0,7 (menor fator) e 1,30 (maior fator), conforme art. 10, §§ 1°e 2, da Lei n® 11.494/2007. Com
esse critério, a aplicagdo desses fatores de ponderagéo resultard em valores por aluno/ano especificos para cada segmento
da educacdo basica, de tal sorte que o menor valor correspondera a 70% do valor base (aplicado aos alunos das séries
iniciais do ensino fundamental urbano) e o maior valor por aluno/ano seré 30% superior ao valor base”.
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QUADRO 3

Principais caracteristicas do Fundef e do Fundeb

Fundef

Fundeb

Direcionamento
dos recursos

Educacdo fundamental’

Educacdo infantil + educacdo fundamental + ensino médio + educacao
de jovens e adultos (EJA)

Fontes de recurso

Em 15% do FPM + 15% do FPE + 15% do

ICMS + 15% do IPI proporcional as exportacdes
(IPlexp) + 15% das transferéncias da Lei Kandir +
complementacéo da Unido.

Em 20% do FPM + 20% do FPE + 20% do ICMS + 20% do IPI
proporcional as exportacdes (IPlexp) + 20% das transferéncias da Lei
Kandir + 20% do IPVA + 20% do ITMCD + 20% da quota-parte do ITR
dos municipios + complementacdo da Unido.

Apenas quando necessario para assegurar que
todos os estados alcancassem o valor minimo por
aluno nacional.

Complementacao

o Em 10% do valor das contribuicdes de estados e municipios.
da Unido

Remuneracéo de
profissionais do
magistério da
educacdo bésica

Pelo menos 60% do valor total do fundo aos profissionais do magistério
em efetivo exercicio. Estabelece o “piso salarial profissional nacional
para os profissionais do magistério publico da educacao bésica”.

Pelo menos 60% do valor total do fundo aos
profissionais do magistério em efetivo exercicio.

Sistema de informacoes | , . . .
proprio do MEC Nao Sim. O Siope.

Fonte: Brasil (2008).

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Os recursos do Fundef podiam ser gastos também em educacdo de jovens e adultos, mas neste caso as vagas nao serviam para a defini¢ao da distribuicéo de recursos
para os entes federados.

Em terceiro lugar, o Fundef/Fundeb ¢ composto por fundos estaduais. Como
aponta Brasil (2008, p. 16) acerca do Fundeb, o “Fundo de cada estado é independente
(os recursos dos Fundebs dos diversos estados e Distrito Federal nao se misturam), para
cada estado e Distrito Federal ¢ calculado e publicado (...) o valor por aluno/ano (...).
Esse per capita estadual/distrital é utilizado na distribui¢ao dos recursos do Fundo do
respectivo estado/Distrito Federal. Porém, hd situagdes em que esses valores per capita
sao inferiores aos valores minimos nacionais por aluno/ano, dos diversos segmentos da
educagio bésica. Na Unidade Federada onde isso ocorre, a diferenca é assegurada com
recursos da Complementa¢io da Unido ao Fundeb (...)”. Ou seja, a maioria dos estados
brasileiros — nos quais o valor minimo por aluno é superior ao parimetro nacional — nao

recebe (recebia) um centavo sequer da complementagao federal ao Fundeb (Fundef).

Em quarto lugar, a criagao do Fundef/Fundeb nio acabou, evidentemente, com a
obriga¢do de o ente federado cumprir os minimos constitucionais regulamentados pela

Lei n° 9.394 de 20 de dezembro de1996.

Em quinto e tltimo lugar, cumpre notar que a cria¢io do “piso salarial profissional
nacional para os profissionais do magistério piblico da educacio bésica” pela EC n° 53
de dezembro de 2006 s6 foi regulamentada pela Lei n® 11.738 de julho de 2008. Esta
lei fixou o piso em R$ 950,00 a partir de 1° de janeiro de 2008 e determinou reajustes
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anuais sempre em janeiro, adotando “o mesmo percentual de crescimento do valor anual
minimo por aluno referente aos anos iniciais do ensino fundamental urbano, definido
nacionalmente”. A aplicagdo da lei nos tltimos anos levou a um crescimento expressivo
do piso salarial dos profissionais da educagio bdsica, que atingiu R$ 1.917,78 em
janeiro de 2015 — valor este 36% maior a pregos constantes (deflacionados pelo Indice

Nacional de Pregos a0 Consumidor Amplo - IPCA) que o original.®

Os dois ultimos marcos institucionais na drea da educagio publica relevantes
para os propdsitos deste texto sio a EC n® 59 de novembro de 2009 e a Lei n° 13.005
de junho de 2014 (PNE).

A EC n° 59 ¢ importante porque elevou os recursos vinculados a educacio
publica ao excluir estes gastos dos recursos submetidos 8 DRU (art. 76 do ADCT da
Constituigio Federal).?* Ademais, estendeu a educagio obrigatéria e gratuita para todas
as criangas de 4 a 17 anos — acrescentando, efetivamente, a pré-escola e o ensino médio
ao rol das obrigagoes do Estado para com os cidadios brasileiros.”> Criou ainda, sob
clara inspiragao do SUS, o Sistema Nacional de Educagao (SNE), tornando obrigatério
o estabelecimento (na forma de lei) de planos nacionais de educagio decenais com o
objetivo de articular o referido sistema e a atua¢do integrada dos “poderes publicos a
diferentes esferas federativas”, de modo a alcangar metas setoriais especificas e estabelecer

uma “meta de aplicagao de recursos publicos em educag¢io como propor¢ao do PIB”.%

A Lei n® 13.005, que estabelece o PNE, ¢, assim, uma decorréncia direta da
EC n® 59. Para os objetivos deste texto importa destacar que a Lei n® 13.005 fixa uma
meta progressiva de “investimento ptiblico em educagio” que atinge 7% do PIB em 2019
e 10% do PIB em 2024. Para ajudar a atingir esta meta, a lei vincula a educagao piblica
as receitas da “(...) parcela da participagao no resultado ou da compensacio financeira
pela exploragio de petréleo e de gds natural, na forma de lei especifica” — articulando,

deste modo, o financiamento da educagao ao marco regulatério da exploragio de

23. Ainflacdo acumulada do IPCA entre 2008 e 2014 foi de 48,6%.

24. Na pratica, esta medida significou que as despesas minimas da Unido passaram de 14,4% para 18% das receitas
listadas no quadro 1.

25. A redagao anterior mencionava apenas o “ensino fundamental obrigatério e gratuito” e a “progressiva extenséo da
obrigatoriedade e gratuidade ao ensino médio”.

26. O texto anterior fazia mencdo a um “plano nacional de educacdo plurianual”, mas nada dizia sobre o SNE e as metas
de aplicagdo de recursos em propor¢éo do PIB.
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petréleo e de gds na camada pré-sal. Ademais, a lei amplia explicitamente o conceito de
educacio de modo a abarcar também “os recursos aplicados nos programas de expansao
da educagio profissional e superior, inclusive na forma de incentivo e isengao fiscal,
as bolsas de estudos concedidas no Brasil e no exterior, os subsidios concedidos em
programas de financiamento estudantil e o financiamento de creches, pré-escolas e de

educagao especial (...)”.

Além da meta de gastos em propor¢ao do PIB, a Lei n® 13.005 prevé outras
dezenove metas especificas.”’ A fixagio destas metas é vista como um elemento
norteador do esforgo coletivo e integrado dos entes federados na educagao publica.
Com efeito, a busca por melhorias na coordenagao federativa dos gastos ptblicos em
educagao é claramente um objetivo central da Lei n® 13.005, o que explica o elevado
nimero de dispositivos nesta dire¢do, tais como: 7) a criagdo, no Ambito dos entes
federados, de “mecanismos para o acompanhamento local da consecugio das metas”
do PNE; i7) a criagdo de “instincia permanente de negociagio e cooperagio entre a
Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios [na drea da educagao publica]”;
ii7) a “institui¢ao de instincias permanentes de negocia¢ao, cooperagio e pactuagao [entre
o executivo estadual e as prefeituras em questoes educacionais] em cada estado”; i) a
elaboragao por parte dos estados e dos municipios de planos de educacio, ou a adequagio
de planos ji aprovados em lei, “em consonincia com as diretrizes, metas e estratégias
previstas neste PNE, no prazo de 1 (um) ano contado da publicacio (...)” da Lei n° 13.005;
v) a aprovagdo, por parte dos estados e dos municipios de “leis especificas para os
seus sistemas de ensino, disciplinando a gestao democrdtica da educacio publica nos
respectivos Ambitos de atuagao, no prazo de 2 (dois) anos contado da publicagao desta
lei, adequando, quando for o caso, a legislagao local j4 adotada com essa finalidade”;
vi) a criagao do Sistema Nacional de Avalia¢io da Educagao Bésica, "coordenado pela
Unido, em colaboragio com os estados, o Distrito Federal e os municipios”; e, por fim,
vii) a criagao do “Sistema Nacional de Educagio, responsdvel pela articulagao entre os
sistemas de ensino, em regime de colaboragao, para efetivagio das diretrizes, metas e

estratégias do Plano Nacional de Educagao”.

27. Estas metas podem ser divididas, segundo Brasil (2014), em metas relativas j) a “universalizacdo da alfabetizacdo
e a ampliacdo da escolaridade e das oportunidades educacionais”; i) @ “reducdo das desigualdades e a valorizacdo da
diversidade” na prestacao de servicos publicos de educacdo, tidas como “caminhos imprescindiveis para a equidade”; i) a
“valorizacdo dos profissionais da educagdo”, tida como “estratégica para que as metas anteriores sejam atingidas”; e iv) ao
desenvolvimento do ensino superior.
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A Lei n® 13.005 prevé, em suma, um amplo processo de criagao institucional no

setor educagio publica e o ripido aumento dos gastos piblicos no setor.

3 CONCEITOS ORCAMENTARIOS E BASES DE DADOS
UTILIZADAS NESTE TRABALHO

Seis bases de dados sao fundamentais para este trabalho, quais sejam: 7) o Siops, gerido
pelo MS;* 77) o Siope, gerido pelo MEC;? #77) o Siga Brasil do Senado Federal; 7v) a EOE
da STN; v) a base Finbra, também da STN; e, por fim, v7) os RREOs dos vérios entes
federados brasileiros obtidos junto a STN. Além destas bases, outras foram acessadas
com o intuito de permitir a imputagio de dados faltantes de municipios brasileiros no
Siops e/ou no Siope e/ou no Finbra (apéndice A). A légica de utiliza¢ao destas bases

baseia-se em conceitos de contabilidade publica apresentados a seguir.

Duas maneiras de se classificar a despesa publica sao particularmente importantes

neste estudo, a saber: as classificacoes funcional e por natureza econdmica da despesa.

A classificagao funcional visa identificar a drea precisa a ser atingida pela despesa.
Dai a classificagdo das despesas em fungées, que, por sua vez, sio desagregadas em
subfungdes tipicas (quadro 4) e nio tipicas.”® Andlises sobre os gastos em saide
(fungio 10) e educagao (fungao 12) geralmente siao baseadas nesta classificagao — que
pode ser encontrada nas bases or¢amentdrias subnacionais usuais, tais como a EOE e
Finbra, mas também no Siops e no Siope. Os dados do governo federal foram coletados

na base Siga Brasil do Senado Federal.

O segundo tipo de classificagio utilizado neste trabalho — por elemento de
despesa — visa identificar a natureza precisa do que estd sendo adquirido pelo governo.

Faz diferenca, evidentemente, se o governo estd pagando juros ou gastando com o

28. 0 Siops é de responsabilidade do Departamento de Informatica do SUS (Datasus).

29. A gestéo do Siope é da competéncia do FNDE.

30. Enquanto as subfungbes tipicas correspondem as atividades precipuas, por exemplo, de satide e educacdo (quadro 4),
hé& também as subfuncdes néo tipicas, como administracdo geral (122) e tecnologia de informacdo (126), nas quais séo
contabilizados os recursos direcionados para atividades administrativas e afins dos ministérios (ou secretarias estaduais e
municipais) encarregados das funcdes tipicas.
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pagamento de servidores ativos ou inativos ou, ainda, se estd comprando equipamentos
ou construindo uma nova escola ou hospital. Esta classificagao divide os gastos ptiblicos
em seis grandes grupos de natureza de despesa (GNDs), a saber: 7) pessoal e encargos sociais
(GND 1); 7Z) juros e encargos da divida (GND 2); 7i7) outras despesas correntes (GND 3);
iv) investimentos (GND 4); v) inversoes financeiras (GND 5); e vi) amortizacao de
dividas (GND 6).°" Cada um destes GNDs pode ser desagregado em virios “elementos
de despesa” que, por seu turno, sio subdivididos em “subelementos de despesa”. Por
exemplo, o grupo outras despesas correntes (GND 3) é composto por vérios elementos
de despesa, entre eles o elemento material de consumo, que, por sua vez, é subdividido

em diversos subelementos, como o de material de processamento de dados.

QUADRO 4
Subfuncdes tipicas de saude e educacio
Subfuncdes tipicas da funcéo sadde (10) Subfuncdes tipicas da funcéo educagao (12)
301 - Atencdo basica 361 - Ensino fundamental
302 - Assisténcia hospitalar e ambulatorial 362 - Ensino médio
303 - Suporte profildtico e terapéutico 363 - Ensino profissional
304 - Vigilancia sanitéria 364 - Ensino superior
305 - Vigilancia epidemioldgica 365 - Educacdo infantil
306 - Alimentacdo e nutricao 366 - EJA
367 - Educacdo especial
368 — Educacdo basica’

Fonte: Portaria n® 42 do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MP), de 14 de abril de 1999.
Nota: ' Incluida pela Portaria SOF n¢ 54, de 4 de julho de 2011, publicada no Diario Oficial da Unido (DOU) de 5 de julho de 2011, secdo |, p. 60.

Frise-se que, embora préximos, os gastos nas fungoes satide (10) e educacao (12)
nao sio iguais aos com ASPS e MDE. Gastos com servidores inativos e pensionistas
(isto é, os elementos de despesa 1, 3 ¢ 5 do GND 1), por exemplo, raramente sao
contabilizados como MDE, mas frequentemente sao incluidos na fungao 12.%* Por
sua vez, despesas com assisténcia de satde que nio atendem ao principio de acesso
universal sao geralmente contabilizadas na fung¢ao 10, mas nio entram no célculo dos
gastos com ASPS.

31. Portaria Interministerial STN da Secretaria de Orgamento Federal (SOF) n¢ 163, de 4 de maio de 2001.

32. Apesar de a Lei n° 9.394 ndo vedar explicitamente a inclusdo destes gastos, uma orientacdo do FNDE (Brasil, 2008)
recomenda que estes ndo sejam computados. De fato, uma andlise da desagregacdo do Siope por elemento de despesa
em 2014 mostrou que o valor total dos elementos 1, 3 e 5 é irrisério em relagdo ao total de MDE para os municipios e se
aproxima de 10% para o conjunto dos estados.
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Isso importa porque enquanto os minimos constitucionais se aplicam formalmente
as despesas em ASPS e MDE, os melhores dados de alta frequéncia estao disponiveis
somente para as despesas com as fungoes 10 e 12. Com efeito, informagdes bimestrais
sobre os gastos nas fungoes 10 e 12 estao disponiveis desde 2006 em anexos especificos
dos RREOs nas bases da STN. Entretanto, informagoes de alta frequéncia sobre MDE
e ASPS de estados e municipios sdo bem mais escassas e/ou recentes.*

Os dados da tabela 1 apontam que os gastos com as fungoes 10 e 12 sao sempre
maiores que as despesas com ASPS e MDE. No entanto, os grificos 1 e 2 sugerem
que h4 forte correlacio entre as taxas de crescimento reais das duas varidveis em bases
anuais, de modo que a utiliza¢ao dos dados de alta frequéncia por fun¢ao como séries
indicadoras dos dados anuais das despesas de ASPS e MDE parece fazer algum sentido,

como argumentado na se¢io 4.

TABELA 1
Estimativas anuais dos gastos com as func¢des saude e educacdo e em ASPS e MDE
R$ bilhdes! % do PIB
Ano
Funcao 12 MDE Funcao 10 ASPS Funcao 12 MDE Funcao 10 ASPS

2006 201,11 ND 184,54 160,12 4,58 ND 4,20 3,65
2007 219,94 ND 196,29 170,42 4,59 ND 4,10 3,56
2008 242,26 213,82 215,64 187,15 4,67 4,12 4,16 3,61
2009 262,56 21,73 231,11 198,65 4,9 4,19 4,37 3,75
2010 296,37 248,49 239,69 209,74 5,04 4,22 4,08 3,57
2011 323,03 276,67 255,20 227,09 5,20 4,45 411 3,66
2012 357,84 302,88 271,40 238,75 5,53 4,68 4,19 3,69
2013 369,67 307,59 279,42 247,57 5,48 4,56 4,14 3,67
2014 384,24 313,13 298,46 258,39 5,66 4,62 4,40 3,81
2015 377,81 311,63 293,51 255,60 5,85 4,83 4,53 3,94

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Dados de julho de 2016.

Antes de prosseguir, entretanto, cumpre discutir dois outros conceitos
or¢amentdrios cruciais para este trabalho, quais sejam: a modalidade de aplicacio e a

etapa da despesa.

33. 0 Siops, por exemplo, somente passou a disponibilizar informacdes bimestrais em 2013, enquanto o Siope somente
disponibiliza informagdes anuais. Registre-se, entretanto, que dados bimestrais sobre as despesas da Unido com ASPS e
MDE sdo disponibilizados pela STN nos RREOs federais desde o inicio dos anos 2000.
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GRAFICO 1
Taxas de crescimento anuais estimadas dos gastos com a funcao saude e em ASPS
(Em %)
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Elaboracdo dos autores.
GRAFICO 2
Taxas de crescimento anuais estimadas dos gastos com a funcao educacdo e em MDE
(Em %)
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Elaboracao dos autores.

A modalidade de aplicacao explicita se o gasto é efetivamente executado pelo ente

federado em questao (modalidade 90) ou repassado para outrem. Dois tipos de repasse
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sao dignos de nota. O primeiro consiste em repasses para outros entes federados, ou
seja, quando a Unido repassa recursos para estados ou municipios. O segundo consiste
em repasses para institui¢oes privadas com e sem fins lucrativos (modalidades 60 e 50,
respectivamente). O controle da modalidade de despesa é importante para evitar a dupla
contagem de recursos, que ocorreria, por exemplo, se gastos da Unido repassados aos

municipios fossem somados as despesas feitas pelos municipios com recursos préprios.

Por fim, as etapas da despesa orcamentdria também importam. Diz-se que
uma despesa foi “empenhada” quando se reservam recursos or¢amentdrios (por meio
da emissao de nota de empenho) para financid-la. O fato de uma despesa ter sido
empenhada nao garante, entretanto, que serd efetivada. Nao ¢ incomum que empenhos
sejam cancelados ou que uma despesa empenhada nio seja efetivada no mesmo ano —
sendo langada em RAPNPs no dltimo dia ttil do ano de empenho para ser gasta no
ano subsequente.** Até 2008 as bases de dados or¢amentdrias anuais disponibilizavam
dados apenas para os gastos empenhados, de modo que a utilizagao desta etapa da

despesa permite a construgio de séries temporais mais longas.

Diz-se, entretanto, que uma despesa foi “liquidada” quando o ente responsével atesta
a entrega do bem ou do servico comprado, reconhecendo, desta forma, uma divida para
com o fornecedor. O conceito de liquidagao ¢, portanto, muito mais adequado que o de
empenho paraa mensuragio da execucio da despesa. Registre-se, entretanto, que os valores
usualmente reportados nas despesas liquidadas de um ano x incluem apenas as despesas
empenhadas e liquidadas em x, desconsiderando, portanto, despesas empenhadas
(e langadas em RAPNDPs) em anos anteriores e liquidadas (e, supoe-se, pagas) em x.
Assim sendo, a efetiva execugdo da despesa no ano x é medida neste texto como a soma
das despesas empenhadas e liquidadas em x com os RAPNPs empenhados em anos

anteriores a x mas pagos em Xx.

A estimacio dos pagamentos de RAPNPs é um problema cléssico em estudos
com o objetivo de aferir a execucido efetiva de despesas or¢amentdrias (Santos et al.,

2012), em grande medida devido a deficiéncias nos dados primdrios. Tais deficiéncias

34. Ao contrério da inscricdo em RAPNPs, o cancelamento do empenho no Ultimo dia Gtil do ano implica a desisténcia de
realizacdo da despesa ou o recomeco do processo de empenho no ano posterior. Esta op¢éo, contudo, ndo é garantida,
jé que as prioridades orcamentarias do governo podem mudar, e, em geral, leva a atrasos adicionais na execugdo quando
comparada com o langamento em RAPNPs,
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estdo presentes também nas bases de dados utilizadas neste trabalho. Até 2012, a imensa
maioria de estados e municipios reportava valores empenhados tanto no cdlculo de
MDE quanto de ASPS em bases anuais. No caso da satde, a LC n® 141/2012 passou
a estabelecer que, para fins de cdlculo dos recursos minimos, as inscri¢oes em RAPNDPs
(até o limite das disponibilidades de caixa do Fundo de Satde ao final do exercicio)
fossem somadas as despesas liquidadas no exercicio.” Quanto as despesas com MDE, a

apuragio continua acontecendo pelos valores empenhados.*

Registre-se, finalmente, que os dados do governo federal sao de qualidade bastante
superior 2 média dos entes subnacionais. Com efeito, os gastos federais empenhados e
liquidados em ASPS e MDE (e também nas fungées 10 e 12) estao disponiveis em bases
bimestrais em anexos especificos dos RREOs federais para todo o periodo desejado.
Os referidos RREOs apresentam também os valores inscritos em RAPNPs em todos os
anos. Por fim, o Siga Brasil permite estimar os pagamentos bimestrais de RAPNPs nas

func¢oes 10 e 12 que podem ser usados como aproximagdes dos pagamentos bimestrais
de ASPS e MDE, respectivamente.

4 CONSTRUINDO SERIES BIMESTRAIS DOS GASTOS EM ASPS
E MDE

Dada a ampla disponibilidade de dados federais, o desafio de construir estimativas
de alta frequéncia para as despesas com ASPS e MDE publicas reside basicamente na
estimagio dos dados estaduais e municipais. A estratégia utilizada neste trabalho pode
ser dividida em trés etapas. Primeiramente, foram construidas séries anuais para as
varidveis relevantes de todos os estados e municipios brasileiros — inclusive, quando
necessdrio, por meio de técnicas de imputagio. Em segundo lugar, foram construidas
séries indicadoras bimestrais para os agregados estaduais e municipais de cada uma

das varidveis relevantes.”” Finalmente, as referidas séries indicadoras foram aplicadas

35. 0O texto da LC n® 141 ndo é particularmente claro em relacdo ao estdgio da despesa para apuragdo do minimo.
Na prética, a apuragdo tem-se dado com base no valor liquidado do primeiro ao quinto bimestres e no valor empenhado
no sexto bimestre.

36. O FNDE iniciou em 2013 o controle dos estoques de RAPNPs inscritos com o intuito de evitar que entes federativos
cumpram o minimo constitucional por meio da inscricdo de RAPNPs posteriormente cancelados, mas os valores divulgados
continuam sendo de empenho.

37.Tal como proposto, por exemplo, em Bloem, Dippelsman e Maehle (2001).
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aos referidos agregados para a construcao de séries bimestrais das varidveis relevantes.

A estrutura desta secio reflete esta sequéncia de procedimentos.

4.1 Os dados anuais de referéncia

A tabela 2 apresenta a abrangéncia dos dados do Siops e Siope ¢ RREO com os dados
disponiveis em junho de 2016. E possivel que mais a frente a abrangéncia nos tltimos
anos da amostra melhore nos casos do Siope e do Finbra, uma vez que diversos entes

reportam suas informagoes com atraso. O Siops nao admite esta possibilidade, entretanto.

TABELA 2
Cobertura dos dados primarios (2006-2015)
Ente federado fonte 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Siops 2% 25 27 27 27 27 27 27 27 27
Ef:f:t‘?;e feral Siope 27 27 27 27 27 27 27 25 23 ND
EOE 27 27 27 27 27 27 27 27 27 ND
Siops 5546 5534 5511 5544 5543 555 5445 5564 5562 5562
Municipios Siope ND ND 5508 5548 5535 5488 5408 5515 5236 ND

RREO 4,297 4,285 4,055 3,988 3,777 3,511 3,291 3,153 971 3,562

Fonte: Departamento de Informatica do Sistema Unico de Satde (Datasus), FNDE e STN.
Elaboracao dos autores.
Obs.: 1. ND significa néo disponivel.
2. Os dados anuais de ASPS dos estados, Distrito Federal e municipios foram extraidos por meio de web scraping do portal do Siops na internet e estao disponiveis desde
o inicio dos anos 2000. Ja as informacdes de MDE dos governos regionais foram enviadas pelo FNDE e s6 puderam ser obtidas de 2008 em diante.

Com relagao aos estados, a necessidade de imputagao é pequena. Faltam dados de
ASPS de apenas um estado em 2006 e de dois em 2007, mas nao hd informagdes ausentes
desde 2008. Para MDE dois estados nao apresentaram dados em 2013 e quatro, em
2014.%® Nestas situacoes as informagoes ausentes de ASPS e MDE foram preenchidas
aplicando nos dados do Siops e Siope as taxas de evolug¢io das receitas correntes obtidas

na EOE. Isto ¢ factivel porque a base EOE estd completa em todos os anos.

Técnicas de imputagio foram utilizadas para preencher as informacoes faltantes
no caso dos municipios (apéndice A). No Siops, 0 ano de 2012 é o que apresentou maior
nimero de dados faltantes, sendo necessiria a imputa¢ao de dados de 118 municipios,

jd que somente 5.445 declararam seus gastos. Quanto ao Siope, a maior necessidade de

38. 0 Siops ndo apresenta dados do Rio Grande do Sul em 2006 e 2007 e do Mato Grosso em 2007. No Siope faltam
dados de Alagoas e Rio Grande do Sul para 2013 e de Alagoas, Minas Gerais, Rio Grande do Norte e Rio Grande do Sul
para 2014.
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imputacio foi em 2014, pois 325 municipios ainda nio tinham preenchido seus dados
quando foi realizada a extragao deste trabalho.*” A tabela 3 resume as estimativas dos
valores anuais de referéncia utilizadas na construgao das séries bimestrais apresentadas
na subsecao 4.3.

TABELA 3

Valores anuais de referéncia para os gastos em ASPS e MDE por esfera de governo
(2006-2015)
(Em R$ bilhdes correntes)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

ASPS 87,9 96,8 112,2 1251 138,6 159,9 1773 195,2 216,6 2329
Federal 40,8 44,3 48,7 58,3 62,0 72,4 80,1 83,1 91,9 100,1
Estadual 23,4 25,9 31,0 323 37,3 41,5 44,8 52,3 57,3 60,6
Municipal 23,7 26,6 32,6 34,6 39,3 46,1 52,4 59,9 67,4 72,2
MDE ND ND 128,2 139,6 164,2 194,8 2249 242,6 262,5 280,8
Federal 17,1 17,5 19,1 241 30,6 39,5 55,7 53,9 56,8 59,4
Estadual ND ND 65,4 68,8 80,2 93,2 100,4 1133 122,8 130,7
Municipal ND ND 43,8 46,7 53,3 62,1 68,8 75,4 82,9 90,7

Fonte: Datasus, FNDE e STN.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: ND significa nao disponivel.

4.2 As séries indicadoras utilizadas

Foram construidas quatro séries indicadoras a serem utilizadas nos seguintes dados
anuais de referéncia: 7) despesas com MDE estaduais; 77) despesas com MDE municipais;

iii) despesas com ASPS estaduais; e 7v) despesas com ASPS municipais.

No caso dos dados estaduais, as séries indicadoras foram construidas a partir dos
dados liquidados do anexo II dos RREOs nas fungées 10 (satide, usada como proxy do
conceito de ASPS) e 12 (educagio, usada como proxy do conceito de MDE) somados
as inscricoes de RAPND:s feitas no sexto bimestre.

39. Foram considerados 5.563 municipios dos atuais 5.570 para estimar o total das aplicagdes municipais em ASPS. Além
de Brasilia (Distrito Federal) e Fernando de Noronha, em Pernambuco, ficaram de fora os cinco municipios criados em 2013.
Para a estimativa dos gastos totais dos municipios em MDE, além das exclusées mencionadas anteriormente, outros dois
municipios, Sao Curralinho, no Pard, e S&o Luis do Quitunde, em Alagoas, foram desconsiderados por ndo aparecerem no
Siope desde 2008, impossibilitando a imputacdo pelo método escolhido.
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A utilizagio dos dados de satide e educagio em séries indicadoras de ASPS e
MDE, respectivamente, se deve a indisponibilidade de dados de alta frequéncia de
ASPS e MDE e a proximidade conceitual e dinimica de ambos os pares de varidveis
(segdo 3 e graficos 1 e 2). A utilizagio dos valores liquidados somados as inscri¢des de
RAPNPs feitas no sexto bimestre, por seu turno, se deve a dois motivos. Primeiro, hd
poucos dados de qualidade sobre a liquidagao e o pagamento de RAPNDPs nas fungoes
satde e educagao para os entes subnacionais (apéndice C). Em segundo lugar, os valores
anuais de ambos os gastos com ASPS ¢ MDE sio calculados pela soma dos gastos

liquidados com as inscrigoes em RAPNPs.*

Naturalmente, a cobertura municipal dos dados dos RREOs ¢ varidvel no tempo
(tabela 2). As séries indicadoras municipais foram construidas, assim, a partir de um conjunto
de pouco mais de 600 municipios com dados do anexo II dos RREOs disponiveis em todos
os bimestres da amostra. Entre estes, nio foram considerados, ademais, ) municipios cujos
dados (empenhados) bimestrais anualizados mostraram discrepAncia acima de 5% em
relagao aos dados anuais reportados na base Finbra; e 72) municipios cujos dados (liquidados)

bimestrais anualizados de um ano x fossem mais do que 50% maiores em relagao ao ano x + 1.

4.3 As séries bimestrais propriamente ditas

As séries bimestrais dos gastos em ASPS estaduais ¢ municipais foram obtidas pela
aplicagao direta do cldssico método de Denton (1971). No caso dos gastos em MDE
a opgao foi utilizar o método de Chow e Lin (1971), uma vez que os dados anuais de

referéncia nio estavam disponiveis para 2015.

Os resultados sao apresentados nos graficos 3 e 4. As sazonalidades estimadas
para as séries dos governos estaduais e municipais sao parecidas e préximas 2 verificada
nos dados federais - com picos bem marcados no tltimo bimestre do ano.” Como
jd observado na tabela 3, os estados arcam com a maior parte dos gastos em MDE,
enquanto a Unido ¢ a principal responsdvel pelos gastos em ASPS. Ademais, os gastos
combinados dos governos subnacionais superam os da Uniao federal por larga margem

cm ambos OS Casos.

40. Que aproxima muito bem o valor empenhado total destas despesas.
41. Uma caracteristica classica de dados orcamentarios liquidados quando somados as inscricdes em RAPNPs.
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GRAFICO 3
Séries bimestrais estimadas para ASPS (2006-2015)
(Em R$)
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Fonte: Datasus, STN e Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz).
Elaboracdo dos autores.
GRAFICO 4
Séries bimestrais estimadas para MDE (2008-2015)
(Em R$)
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Fonte: FNDE, STN e Confaz.
Elaboracao dos autores.
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5 RE'LEVANCIA PRATICA E IMPLICACOES DOS
MINIMOS CONSTITUCIONAIS

A existéncia de minimos constitucionais para os gastos ptblicos em satde e educagao
(segao 2) sugere a possibilidade de que acréscimos na arrecadagao sejam seguidos de
acréscimos nos gastos (sobretudo estaduais e municipais) nas dreas analisadas. Essa
hipétese é, em principio, testdvel.*?

Esta segao aborda o tema de duas maneiras. Primeiramente, examina-se em que
medida os minimos constitucionais sao restri¢oes efetivas para os diferentes niveis de governo.
Caso os entes mais importantes estejam restritos, ¢ esperado que os gastos agregados em
ASPS e MDE sejam determinados pela arrecadagio dos tributos que entram no cdlculo
dos minimos constitucionais. Neste caso seria de se esperar, ainda, que a arrecadagio dos
referidos tributos fosse positivamente correlacionada com os gastos com ASPS e MDE.

Estas questoes sdo analisadas, pela ordem, no restante desta parte do texto.

5.1 Concentracao acima dos limites

Sdo trés as perguntas que nos interessam nesta subsegio: para qual fragio dos entes
federados os minimos constitucionais para ASPS e MDE realmente importam? Quanto
eles representam do gasto agregado? H4 alguma diferenca expressiva entre os entes

federados tomados em conjunto?

Os dados do governo federal sao apresentados na tabela 4. Com relagio aos
gastos em ASPS, percebe-se que, de fato, o crescimento percentual das despesas via
de regra acompanha a variagio do PIB nominal. As excegoes ficaram a cargo dos
anos de 2009, 2010 e 2015, anos nos quais os minimos foram cumpridos com folga
considerdvel. O cendrio é bem diferente no caso das despesas em MDE. De uma forma
geral, os valores gastos pelo governo federal ficaram bem acima dos minimos requeridos
de 18% da receita liquida de impostos. Na realidade, os percentuais ficaram abaixo de

19% nos anos iniciais da série, mas desde 2012 eles estao acima de 22%.

42. E importante notar que em todas as fontes consultadas os dados sdo declarados. A verificagio de cumprimento dos
minimos é atribuicdo dos tribunais de contas.

43, No caso dos gastos com sadde da Unido, a aplicacdo de recursos tendeu ou superou o minimo em todos os
anos, porém com elevada inscricdo de despesas em restos a pagar, sendo que uma parte desses restos a pagar foi
cancelada posteriormente.
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TABELA 4
Gastos da Unido em ASPS e MDE e minimos constitucionais (2007-2015)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Percentual de aumento nos gastos nominais 8,72 9,88 19,73 6,34 16,75 10,67 6,19 10,65 0,09

com ASPS (A)
Percentual de aumento no PIB nominal (B) 8,65 9,61 12,91 5,06 16,38 9,89 6,01 10,31 0,07
(A)/(B) 1,01 1,03 1,53 1,25 1,02 1,08 1,03 1,03 1,27

Percentual dos gastos com MDE nareceita yg 19 1987 5067 1921 1921 2547 2254 2314 22,9
liquida dos tributos relevantes (C)

Percentual minimo (D) 1800 1800 1800 1800 1800 1800 1800 1800 18,00
(D) 1,03 1,05 115 1,07 1,07 142 1,25 1,29 1,28

Fonte: Datasus, FNDE e STN.
Elaboracdo dos autores.

Para estados, Distrito Federal e municipios, a comparagio foi feita para os dados
de corte transversal no ano de 2012. Os dados sio apresentados nos gréficos 5 ¢ 6. As

linhas tracejadas indicam os percentuais minimos constitucionais.

O gréfico 5 mostra que poucos estados nio cumpriram o minimo da saide e
nenhum deixou de realizar a aplicacao limite da educagio naquele ano. No entanto,
muitos estados gastam pouco acima do minimo necessdrio em uma drea ou em outra.
Configuragio parecida ¢ encontrada nos demais anos.** Chama aten¢io o fato de
alguns estados grandes em termos de orgamento, como Minas Gerais e Sao Paulo,
gastarem pouco acima do minimo na satide, mas apresentarem despesas bem acima das
necessdrias na educagao. Outros, como Bahia e Rio de Janeiro, tiveram gastos préximos

dos minimos nas duas 4reas.

O grifico 6 apresenta uma situacdo similar para os municipios. Obviamente, h4
uma diversidade muito maior de situagoes entre os municipios, sobretudo no interior
do primeiro quadrante. Mas poucos ficaram abaixo dos limites minimos e pode-se
observar enorme concentragio nas regioes préximas dos minimos constitucionais. Os

demais anos mostram, novamente, uma configuragio parecida.

44, 0s estados do Piaui, Parand e Rio Grande do Sul ndo atingiram o minimo da saide em 2012, mas o fizeram no caso
da educacdo. Conquanto a lista precisa de estados que ndo cumprem os minimos constitucionais dependa do ano, algum
grau de persisténcia se verifica. Por exemplo, Piaui, Parand e Rio Grande do Sul também n&o cumpriram o minimo da satde
em 2009, 2010 e 2011.
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GRAFICO 5
Gastos dos estados e Distrito Federal em ASPS e MDE com relacao aos minimos
constitucionais (2012)
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Fonte: Datasus e FNDE.

Elaboragéo dos autores.

Obs.: Parana (PR); Rio Grande do Sul (RS); Mato Grosso do Sul (MS); Minas Gerais (MG); Amapé (AP); Sao Paulo (SP); Santa Catarina (SC); Espirito Santo (ES); Ceard (CE); Mato
Grosso (MT); Ronddnia (RO); Bahia (BA); Sergipe (SE); Alagoas (AL); Piaui (PI); Rio de Janeiro (R)); Goias (GO); Maranh&o (MA); Para (PA); Paraiba (PB); Rio Grande do Norte
(RN); Roraima (RRY); Distrito Federal (DF); Acre (AC); Pernambuco (PE); Tocantins (TO); Amazonas (AM).

GRAFICO 6
Gastos dos municipios em ASPS e MDE com relacdo aos minimos constitucionais (2012)
(Em %)
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Fonte: Datasus e FNDE.
Elaboracao dos autores.
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5.2 Estimativas de séries temporais

Os dados da subsecao 5.1 sugerem que a hipdtese de efetividade dos minimos
constitucionais é bastante plausivel no caso dos entes subnacionais. Parece razodvel,
portanto, supor que a arrecadagao dos tributos utilizados na base de cdlculo dos minimos
constitucionais seja positivamente correlacionada com os gastos em ASPS e MDE. Esta

hipétese ¢ testada nesta subsegao por meio da aplicacao dos testes de Johansen (1991).

O quadro 5 detalha as varidveis utilizadas nos procedimentos econométricos
descritos no quadro 6. Todas foram deflacionadas pelo IPCA. Os gréficos 7 (com dados
a partir de 2006) e 8 (com dados a partir de 2008) mostram a dinimica das referidas

varidveis ao longo do tempo.

QUADRO 5
Variaveis utilizadas nos testes de Johansen (1991)
Variavel Fonte Amostra
' ) I . ) _— . |2006:1-2015:6
Gastos em ASPS bimestrais dos governos subnacionais (estados + municipios) deflacionados pelo IPCA Estimativas proprias -
(60 obervacdes)
' ' S . . I . 12008:1-2015:6
Gastos em MDE bimestrais dos governos subnacionais (estados + municipios) deflacionados pelo IPCA Estimativas proprias -
(48 obervacdes)
) . I . . I .| 2006:1-2015:6
Gastos em ASPS e MDE bimestrais dos governos subnacionais (estados + municipios) deflacionados pelo IPCA | Estimativas proprias -
(48 obervacoes)
Arrecadagdo conjunta bimestral, deflacionada pelo IPCA, dos seguintes tributos: Imposto de Renda (IR); IPI; IbeaData 2006:1 -2015:6
ICMS; IPVA: e ITCMD P (60 observagdes)

Elaboracdo dos autores.

O quadro 6, por seu turno, aponta que nao ¢ possivel rejeitar que ambos os
gastos totais sio positivamente correlacionados com a arrecadagio dos tributos que
compéem as bases de cdlculos dos minimos constitucionais discutidos na segio 2.
Conquanto as amostras utilizadas sejam admitidamente pequenas, a constincia dos
resultados obtidos — ou seja, a obtengao de modelos de vetores autorregressivos (VARs)
de partida com residuos nao autocorrelacionados e homoceddsticos, a nio rejei¢io
da existéncia de cointegracao em todos os casos e as correlagoes positivas encontradas
entre os dois tipos de gastos (tomados isoladamente e somados) e a arrecadagao

tributdria — é compativel com a hipétese de efetividade dos minimos constitucionais.
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GRAFICO 7

A Dinamica dos Gastos com Satde e Educagdo Publicas no Brasil (2006-2015): impacto dos minimos
constitucionais e relagdo com a arrecadacdo tributaria

Gastos bimestrais dos governos subnacionais em ASPS e MDE e arrecadacdo conjunta
do IR, IPI, ICMS, IPVA e ITCMD (2006-2015)

(Em RS bilhdes de julho de 2016)
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Estimativas dos autores.
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QUADRO 6
Resultado dos testes de Johansen (1991)
P Ordem do VAR . Resultado dos testes de - . -
Especificacdo de partida Comportamento dos residuos Johansen Equacdo de cointegracdo

Homocedasticos (teste de White), | Rejeita a hipdtese de nenhum
ndo autocorrelacionados (LM e | vetor de cointegracdo (AV, T).!
Portmanteau) mas ndo normais | Néo rejeita a hipdtese de apenas
(Jarque-Bera) um vetor de cointegragao (AV, T)

ASPS subnacionais | 2 (com constante
e arrecadagdo e dummies
(2006:1-2015:6) | sazonais centradas)

ASPS=12,8 + 0.24ARREC

Homocedasticos (teste de White), | Rejeita a hipotese de nenhum
ndo autocorrelacionados (LM e | vetor de cointegracdo (AV, T).
Portmanteau) mas ndo normais | Nao rejeita a hipdtese de apenas
(Jarque-Bera) um vetor de cointegracao (AV, T)

MDE=2,89 + 0.18ARREC +
0.18@TREND;?
MDE =-19,2 + 0.39ARREC

MDE subnacionais | 2 (com constante
e arrecadagao e dummies
(2008:1-2015:6) sazonais centradas)

ASPS+MDE 3 (com constante Homocedasticos (teste de White), | Rejeita a hipotese de nenhum
subnacionais o dummies ndo autocorrelacionados (LM e | vetor de cointegracdo (AV, T).
e arrecadacdo sazonais centradas) Portmanteau) mas nao normais | N&o rejeita a hipdtese de apenas
(2008:1-2015:6) (Jarque-Bera) um vetor de cointegracao (AV, T)

MDE_ASPS=4,39 + 0.29ARREC +
0.28@TREND;
MDE = 30,2 + 0.60ARREC

Elaboracdo e estimativas dos autores.
Notas: ' Autovalor e traco, os dois testes classicos de Johansen.
? @TREND significa uma tendéncia linear deterministica.

6 NOTAS FINAIS

Os argumentos apresentados nas segdes anteriores parecem convergir para quatro
conclusoes principais. A primeira delas é que, dado o forte parentesco entre as
institucionalidades que regulam os gastos publicos com saide e educagao no Brasil,
hd muito a se ganhar com o estudo conjunto destes gastos. A segunda é que é possivel
e desejavel acompanhar os gastos publicos em satide e educa¢io em alta frequéncia.
A terceira é que, conquanto haja exce¢des, os minimos constitucionais sao efetivos
para diversos estados e milhares de municipios. Por fim, a quarta conclusao principal
deste texto é que os referidos gastos parecem ser fortemente afetados pela dinimica da

tributacio relacionada com o cdlculo dos minimos constitucionais na drea.
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APENDICE A

PROCEDIMENTOS DE IMPUTACAO DOS DADOS MUNICIPAIS

No caso dos municipios, a imputagao dos dados ausentes foi realizada usando-se a taxa de
evolucio de agoes e servigos publicos de satide (ASPS) e manutencio e desenvolvimento
do ensino (MDE) dentro de grupos homogéneos. Estes grupos foram formados usando
o método estatistico conhecido como drvores de regressao (Loh, 2011).! Em sintese, o
algoritmo separa as observagdes recursivamente em ramos a fim de minimizar a impureza
dos grupos. Portanto, em cada etapa selecionam-se uma varidvel preditiva e um valor de
corte. Para tal, utiliza-se uma medida de impureza que deverd ser minimizada. Seguindo

Zhang e Singer (2010),” a medida de impureza escolhida foi a entropia.’

Os modelos contam com duas varidveis explicativas, sendo uma delas o produto
interno bruto (PIB) per capita. Para as aplicagoes em ASPS considerou-se adicionalmente
a populagio do municipio, e para os gastos em MDE utilizou-se o total de matriculas

na educagio bdsica da rede administrativa municipal.*

As tabelas A.1 e A.2 apresentam a caracterizagao precisa dos grupos, a quantidade

total de municipios em cada um deles e o ndimero de imputagoes feitas.

1. Loh, W. Y. Classification and regression trees. Wiley Interdisciplinary Reviews: data mining and knowledge discovery, v. 1,n. 1,
p.14-23, jan./fev. 2011.

2. Zhang, H.; Singer, B. H. Recursive partitioning and applications. 2. ed. New York: Springer, 2010.

3. As arvores de regressao de ASPS e MDE encontram-se nas tabelas A.1 e A.2.

4. Os dados usados sao referentes ao ano de 2012. O PIB e a populagdo sdo estimativas do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), e as matriculas foram obtidas do Censo da Educacdo Bésica do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep).
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TABELA A1

Caracterizacdo dos municipios de acordo com as arvores de regressdo para gastos em

ASPS (2012)

Caracterizacao o
Arvore Ramos - - Municipios Imputados
Populacéo PIB per capita
5 2.924 < pop < 4.200 Pib < 5.587 53 7
6 2.924 < pop < 4.200 5.587 < Pib < 15.490 289 5
8 2.207 < pop < 2.924 Pib < 6.189 23 1
9 2.207 < pop < 2.924 6.189 < Pib < 15.490 142 11
12 2.791 < pop < 4.200 15.490 < Pib < 23.420 123 0
13 2.791 < pop < 4.200 Pib > 23.420 72 0
1 15 2.207 < pop < 2.791 15.490 < Pib < 38.500 85 10
16 2.207 < pop < 2791 Pib > 38.500 10 0
20 1.780 < pop < 2.207 Pib < 23.930 88 2
21 1.234 < pop < 1.780 Pib < 23.930 51 0
22 1.234 < pop < 2.207 Pib > 23.930 34 0
23 pop < 1.234 9 0
24 5.127 < pop < .7972 Pib < 4.419 55 12
26 6.074 < pop < 7.972 4.419 < Pib < 7.286 146 8
27 5.172 < pop < 6.074 4.419 < Pib < 7.286 80 10
29 4.200 < pop < 5.127 Pib < 4.658 37 7
30 4.200 < pop < 5.127 4.658 < Pib < 7.286 75 3
2 32 6.027 < pop < 7.972 7.286 < Pib < 12.21 126 3
36 4.200 < pop < 6.027 9.229 < Pib < 9.502 12 0
37 4.200 < pop < 6.027 9.502 < Pib < 10.120 18 0
39 4.938 < pop < 6.027 7.286 < Pib < 9.229 37 0
40 4.200 < pop < 4.938 7.286 < Pib < 9.229 39 3
41 4.200 < pop < 6.027 10.120 < Pib < 12.210 46 0
43 pop > 20.860 Pib < 8.893 569 84
45 7.972 < pop < 20.860 Pib > 5.299 470 73
46 7.972 < pop < 20.860 5.299 < Pib < 8.893 401 24
3 49 pop > 34.140 8.893 < Pib < 12.210 103 2
50 23.240 < pop < 34.140 8.893 < Pib < 12.210 57 6
52 7.972 < pop < 23.240 8.890 < Pib < 10.670 117 2
54 7.972 < pop < 23.240 10.800 < Pib < 12.210 110 2
55 7.972 < pop < 23.240 10.670 < Pib < 10.800 9 2
63 18.780 < pop < 28.700 12.210 < Pib < 17.400 122 2
65 9.424 < pop < 18.780 12.210 < Pib < 17.400 275 1
4 67 7.750 < pop < 8.892 12.210 < Pib < 17.400 50 1
68 8.892 < pop < 9.424 12.210 < Pib < 17.400 18 2
69 7.750 < pop < 28.700 17.400 < Pib < 27.900 309 2
74 pop > 28.320 12.210 < Pib < 25.300 435 4
75 pop > 28.320 25.300 < Pib < 61.340 188 0
77 4.200 < pop < 38.320 12.210 < Pib < 41.650 557 11
5 78 4.200 < pop < 38.320 41.6500 < Pib < 61.3400 51 0
81 pop > 4.200 61.3400 < Pib < 104.600 48 0
82 pop > 4.200 104.600 < Pib < 170.500 16 3
83 pop > 4.200 Pib > 170.500 9 0

Elaboracdo dos autores.
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TABELA A.2
Caracterizacdo dos municipios de acordo com as arvores de regressdo para gastos em
MDE (2012)
Arvore Ramos Coracterizagio Municipios Imputados
Matriculas PIB per capita
4 209,5 < mat < 306,5 214 15
5 174,5 < mat < 209,5 52 3
1 7 117 <mat < 174,5 77 3
8 78,5 < mat < 117 37 2
9 mat < 78,5 10 2
14 583,5 < mat < 764,5 Pib < 13.660 274 31
15 470,5 < mat < 583,5 Pib < 13.660 194 26
18 597,5 < mat < 794,5 13.660 < Pib < 42.220 199 13
19 470,5 < mat < 597,5 13.660 < Pib < 42.220 150 12
20 470 < mat < 794,5 Pib > 42.220 19 1
’ 24 367 < mat < 470,5 Pib < 15.500 174 10
25 367 < mat < 470,5 15.500 < Pib < 23.340 67 3
26 306,5 < mat < 367 Pib < 23.340 145 9
28 306,5 < mat < 470,5 23.340 < Pib < 43.360 47 4
29 306,5 < mat < 470,5 Pib > 43.360 10 0
35 2.392 < mat < 45.740 21.990 < Pib < 59.330 298 17
36 mat > 45.740 21.990 < Pib < 59.330 21 0
37 794,5 < mat < 2.392 21.990 < Pib < 59.330 216 16
40 1.758 < mat < 8.165 Pib > 59.330 27 5
’ 41 794,5 < Tmat < 1.758 Pib > 59.330 18 0
43 mat > 18.780 Pib > 59.330 13 1
44 8.165 < mat < 18.780 Pib > 59.330 10 1
45 mat > 794,6 Pib > 173.800 8 4
54 mat > 3.448 9.337 < Pib < 14.010 191 18
55 2.290 < mat < 3.448 9.337 < Pib < 14.010 87 13
56 mat > 2.291 14.01 < Pib < 21.990 383 27
4 59 1.330 < mat < 2.290 9.337 < Pib < 13.260 139 14
60 794,5 < mat < 1.330 9.337 < Pib < 13.260 152 15
62 1.062 < mat < 2.290 13.26 < Pib < 21.990 338 21
63 794,5 < mat < 1.062 13.26 < Pib < 21.990 13 17
64 mat > 3.858 Pib < 5.466 378 128
65 mat > 3.858 3.337 < Pib < 5.466 336 57
67 1.584 < mat < 3.858 Pib < 5.848 502 126
68 1.584 < mat < 3.858 5.848 < Pib < 9.337 213 23
’ 71 1.009 < mat < 1.584 Pib < 6.003 177 32
72 794,5 < mat < 1.009 Pib < 6.003 82 16
74 1.016 < mat < 1.584 6.003 < Pib < 9.337 112 14
75 794,5 <mat < 1.016 6.003 < Pib < 9.337 80 9

Elaboracdo dos autores.
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APENDICE B

DADOS UTILIZADOS NAS ESPECIFICACOES ECONOMETRICAS

DA SECAO 5.2

TABELA B.1

Dados utilizados nas especificacdes econométricas da secdo 5.2

Arrecadacdo ASPS MDE MDE + ASPS
2006-1 105.34 9.80 ND ND
2006-2 105.04 13.31 ND ND
2006-3 103.70 14.61 ND ND
2006-4 97.85 14.82 ND ND
2006-5 108.31 14.24 ND ND
2006-6 117.66 18.98 ND ND
2007-1 116.16 9.85 ND ND
2007-2 115.03 1351 ND ND
2007-3 112,02 14.63 ND ND
2007-4 110.63 15.09 ND ND
2007-5 116.35 14.65 ND ND
2007-6 129.69 24.45 ND ND
2008-1 139.03 11.22 1533 26.55
2008-2 131.31 15.41 22,01 37.42
2008-3 124.63 16.88 25.30 4218
2008-4 129.28 17.38 26.37 875
2008-5 134.90 17.48 26.95 44.43
2008-6 129.00 27.18 64.79 91.97
2009-1 132,01 11.42 16.30 27.72
2009-2 126.01 1651 22.75 39.26
2009-3 115.80 16.67 26.51 4318
2009-4 115.44 17.19 26.46 43.66
2009-5 127.05 16.93 27.85 44.78
2009-6 135.72 27.12 62.74 89.86
2010-1 139.20 11.85 17.10 28.95
2010-2 138.94 17.72 24.68 42.40
20103 128.14 19.02 29.08 48.10
2010-4 132.97 19.00 29.26 48.25
2010-5 135.66 19.17 29.56 48.73
2010-6 146.87 28.80 71.25 100.05
2011-1 168.00 13.47 18.70 32.16
20112 151.07 18.80 25.66 44.46
(Continua)
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(Continuacéo)

Arrecadacdo ASPS MDE MDE + ASPS
2011-3 140.09 19.43 32.10 51.53
2011-4 141.71 20.36 32.17 52.52
2011-5 146.81 19.76 31.36 51.13
2011-6 149.92 32.06 79.13 111.18
2012-1 165.98 14.78 21.45 36.22
2012-2 159.20 19.82 29.50 49.31
2012-3 141.97 21.04 34.72 55.75
2012-4 131.32 21.86 35.26 57.12
2012-5 143.22 20.87 36.39 57.26
2012-6 162.15 32.17 69.38 101.55
2013-1 173.40 14.62 22.16 36.78
2013-2 152.06 21.10 31.87 52.96
2013-3 150.39 22.24 36.55 58.80
2013-4 143.82 23.15 37.98 61.13
2013-5 152.64 23.73 37.51 61.25
2013-6 163.59 36.95 72.13 109.08
2014-1 176.90 17.97 26.19 44.16
2014-2 158.96 23.53 36.33 59.87
2014-3 143.93 23.88 41.13 65.01
2014-4 144.87 24.87 39.14 64.00
2014-5 149.94 2411 40.82 64.94
2014-6 158.34 34.00 60.87 94.87
2015-1 17333 18.80 26.74 45.54
2015-2 158.10 23.03 38.01 61.04
2015-3 141.77 23.30 38.86 62.15
2015-4 135.68 23.74 38.83 62.57
2015-5 138.38 22.96 38.23 61.20
2015-6 149.54 33.37 61.12 94.49

Elaboracdo dos autores.
Obs.: ND = n&o disponivel.
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APENDICE C

ESTIMATIVAS PRELIMINARES DO PAGAMENTO DE RESTOS A
PAGAR NAO PROCESSADOS DE ESTADOS E MUNICIPIOS

Como visto na segao 3, a soma das despesas liquidadas e o pagamento de restos
a pagar nao processados (RAPNDPs) de anos anteriores sdo uma boa aproximagao da
efetiva execucao das despesas publicas. A mensuragao dos pagamentos de RAPNDPs,
no entanto, é eivada de problemas, comumente relacionados a deficiéncias nos dados
primdrios (Santos ez al. 2012),! principalmente no 4mbito subnacional. Este apéndice
apresenta estimativas preliminares bimestrais destes pagamentos a partir da aplicagao de testes

de consisténcia aos dados disponiveis sobre 0 pagamento de RAPNPs estaduais e municipais.

Para os estados foram utilizados os dados dos Relat6rios Resumidos de Execugao
Orgamentdria (RREOs) entre o primeiro bimestre de 2006 e o dltimo de 2014 e as
informacoes das secretarias de Fazenda estaduais para os bimestres de 2015.% Escolheu-se
0 6rgao setorial mais representativo de cada estado (secretaria ou fundo estaduais de saide

e educagao) conforme o maior valor de pagamento de RAPNDPs.?

A partir desses dados foi estabelecido um duplo critério de selecao dos estados
que compuseram a amostra analisada. Primeiro, foram selecionadas somente as
Unidades da Federagao que reportaram valores positivos de pagamento de RAPNPs

nos érgaos representativos em pelo menos um bimestre em todos os anos do periodo

1. Santos, C. H. M. et al. Estimativas mensais da formacdo bruta de capital fixo no Brasil (2002-2010). Economia Aplicada,
v. 16, n. 3, p. 445-473, 2012.

2. Em S&o Paulo, Rio de Janeiro, Distrito Federal e Ceara foram utilizados somente dados das secretarias de Fazenda, com o
intuito de corrigir inconsisténcias encontradas no RREO de S&o Paulo e suprir a auséncia de dados desagregados por érgao
dos RREOs informados pelos trés Gltimos.

3. Em treze estados (AC, AM, AP, BA, DF, MG, PA, PE, PR, RJ, RN, RS e SP) o 6rg&o mais representativo do setor de satde foi
a Secretaria Estadual de Satde (SES), em dez (AL, CE, ES, GO,MA, MT, PI, RO, SC e SE) foi o Fundo Estadual de Salde e em
quatro (MS, PB, RR e TO) ndo foram apresentadas informacdes desagregadas por 6rgao nem foi possivel obter esses dados nas
respectivas secretarias de Fazenda. Quanto a educacdo, a Secretaria Estadual de Educagdo (SEE) representou o 6rgéo mais
relevante para 22 estados, o Fundo Estadual de Educacdo foi o mais representativo para somente um estado (PI) e para
0s mesmos quatro estados descritos anteriormente (MS, PB, RR e TO) nao foi possivel obter as informagdes discriminadas
por érgao.
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investigado (2006-2015). Onze estados atenderam a este critério no caso de satde,* e

treze no de educacio.’

Em seguida, foram realizados trés testes de consisténcia das informagoes anuais
disponibilizadas pelos estados. O primeiro analisou os dados do Demonstrativo dos restos
a pagar por poder e drgio (anexo do RREO) e verificou se o resultado da soma dos
RAPNPs do 6rgao representativo inscritos em exercicios anteriores com os inscritos em
31 de dezembro do ano anterior menos os pagamentos e cancelamentos igualou-se a

rubrica “A pagar”, isto ¢, se:
S=IEA+131-(P+ O

Onde S é o saldo de RAPNPs a pagar; /EA sas os RAPNDPs inscritos em exercicios
anteriores; /31, os inscritos em 31 de dezembro do ano anterior; P, os RAPNPs pagos;

e C os cancelados.

O segundo teste foi o de consisténcia intertemporal das inscrigoes, em que
foi verificado se o valor das inscricbes em exercicios anteriores de determinado ano
igualava-se a0 saldo de RAPNPs a pagar do ano anterior. Por fim, o terceiro teste consistiu
em verificar os dados do Demonstrativo da execugio das despesas por fungiolsubfungdo
(anexo do RREO) para confirmar se o valor das despesas empenhadas por fungao (satde

ou educagio) menos as despesas liquidadas igualou-se ao das inscritas em RAPNDP:s.

A aplicagao dos trés testes de consisténcia reduziu a amostra de estados, de onze
para seis,’ no caso de satde, e de treze para sete,” no caso de educacio. Contudo, em
ambos os casos, somente quatro estados (DE MT, PR e RS) apresentaram dados de
despesas liquidadas em todos os bimestres do periodo e sem quebras estruturais. O
pagamento dos RAPNPs desse grupo ¢ apresentado no grafico C.1. Note-se a marcada
sazonalidade dos pagamentos, tanto de satide quanto de educacio, que se concentram

nos primeiros bimestres de cada ano e caem intensamente até o sexto bimestre.

4.AL AM, CE, DF, MA, MG, MT, PI, PR, RS e SP.

5.AC, AL AM, CE, DF, ES, MA, MG, MT, PI, PR, RS e SP.
6. DF ES, MT, PI, PR e RS.

7.AC, DF, ES, MT, PI, PR e RS.
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Como seria de se supor, o peso dos pagamentos de RAPNPs em relagao as despesas
liquidadas tende a aumentar no inicio de cada ano (gréfico C.2) por conta das sazonalidades
distintas das duas rubricas, jd que os pagamentos de RAPNPs (numerador) concentram-se
no inicio e as despesas liquidadas (denominador) no fim de cada ano, fazendo com que a

distribuicao anual do numerador assemelhe-se a distribuicao invertida do numerador.

GRAFICO C.1
Pagamentos de RAPNPs do drgao representativo em satide e educacéo de
estados selecionados

(Em R$ milhdes)
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e Salde === Educacdo
Fonte: RREOs.
Elaboracdo dos autores.

Para os municipios, foram utilizados os dados dos RREOs municipais entre o
primeiro bimestre de 2006 e o tltimo de 2014. Escolheu-se o érgao de cada municipio
relacionado a satde e educagido mediante procedimentos de procura automdtica dos

termos “sau” e “educ”, obtendo-se 1.978 municipios para satide e 1.495 para educagio.

Para depurar as informagoes obtidas foram mantidos apenas os municipios sem
dados faltantes e sem observagoes iguais a zero. A fim de maximizar o nimero de
municipios que atendiam a esses critérios, optou-se por reduzir o periodo observado,
de 200622014 para2010a2013. No caso de saide, 124 municipios nao apresentaram

nenhum valor faltante e, destes, 56 municipios nio apresentaram nenhum valor igual
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a zero,® compondo a amostra de sadde para o novo periodo escolhido. Para educagao,
90 municipios ndo tiveram valores faltantes e, destes, 44 nao declararam nenhum valor

igual a zero.”

GRAFICO C.2
Relacao entre pagamentos de RAPNPs do 6rgdo representativo e despesas liquidadas
em saude e educacao de estados selecionados
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e Salde === Educacdo
Fonte: RREOs.
Elaboracao dos autores.

O pagamento dos RAPNPs dos municipios selecionados encontra-se no
grifico C.3 e, como jd foi verificado nos estados, nota-se uma forte concentragio dos

pagamentos nos bimestres iniciais de cada ano, tanto em satide quanto em educacio.

8. Abreu e Lima, Agua Preta, Apucarana, Bagé, Barra do Pirai, Barra Mansa, Belford Roxo, Betim, Blumenau, Brusque,
Cabretva, Camborid, Campo Bom, Canoas, Cascavel, Concérdia, Curitiba, Esteio, Guarapari, Guaruja, ljui, Itajai, ltapema,
Itapevi, Itu, Jardim, Jodo Pessoa, Joinville, Lajeado, Londrina, Macaé, Maringd, Novo Hamburgo, Patos de Minas, Penaforte,
Pinhais, Pirassununga, Porto Ferreira, Porto Velho, Queréncia, Resende, Rio Negrinho, Santa Rosa, Santo Angelo, S&o Bento
do Sul, Sdo Bernardo do Campo, S&o Borja, Sao Vicente, Sapiranga, Sorocaba, Trés Rios, Uruguaiana, Vacaria, Venancio
Aires, Vertentes e Xanxere.

9. Abreu e Lima, Bagé, Brusque, Cabredva, Camborit, Campo Bom, Canoas, Canoinhas, Cascavel, Concérdia, Esteio, Exu,
Ferraz de Vasconcelos, Guarujd, ljui, Itapema, Itapevi, Itu, Jardim, Jodo Pessoa, Jundiai, Lajeado, Maringd, Novo Hamburgo,
Patos de Minas, Penaforte, Pinhais, Pirassununga, Ponta Grossa, Porto Ferreira, Porto Velho, Resende, Rio Largo, Santa Rosa,
Santo Angelo, S&o Borja, S&o Carlos, Sapiranga, Sorocaba, Tanabi, Teresina, Uruguaiana, Vacaria e Venancio Aires.
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GRAFICO C.3

Pagamentos de RAPNPs do 6rgao representativo em satide e educacao de

municipios selecionados

(Em R$ milhoes)
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e Salde = Educacdo
Fonte: RREOs.
Elaboracao dos autores.

Novamente, tal como nos estados, o peso dos pagamentos de RAPNPs municipais
em relagao as despesas liquidadas tende a aumentar no inicio de cada ano (grifico C.4)

por conta das sazonalidades distintas das duas rubricas.

Como o peso dos pagamentos de RAPNPs ante as despesas liquidadas ultrapassa
10% no inicio de vdrios anos'’ e cai a quase zero na maioria dos tltimos bimestres de
cada ano, a incorporacio desses pagamentos parece afetar sensivelmente a sazonalidade
da execucio efetiva das despesas publicas, a0 menos no que diz respeito aos gastos em

saude e educacio.

10. Excecdo feita ao peso dos pagamentos estaduais de educacdo, cuja maior porcentagem é de 6,5% no segundo
bimestre de 2009.
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GRAFICO C.4
Relacdo entre pagamentos de RAPNPs do 6rgao representativo e despesas liquidadas
em salde e educacao de municipios selecionados
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e Salde == Educacdo

Fonte: RREOs.
Elaboracdo dos autores.
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